Notat // 03/04/09

Delegation og bekendtggrelser i Danmark - et retssikkerhedsmaessigt problem?

Omfanget af regulering via bekendtgorelser har ndet et niveau, der stiller spargsmélstegn ved
magtfordelingen i Danmark, da regeludstedelse i hoj grad forest8s af ikke-folkevalgte
administrative myndigheder. Denne udvikling er i strid med grundtanken bag
magtfordelingslaeren. Den nuvaerende borgerlige regering har udstedt langt flere
bekendtgorelser end Nyrup-regeringen. I perioden 2001 til 2008 er der hvert 8r p8 naer 2007
og 2008 sket en stigning i antallet af udstedte bekendtggrelser. I samme periode er der i
gennemsnit blevet udstedt 1141 bekendtggrelser om 3ret. I perioden fra 1993 til 2000 blev
der i gennemsnit udstedt 878 bekendtggrelser, mens der under Schliiter-regeringen i
gennemsnit blev udstedt 522 bekendtggrelser. I 1960 blev der kun indfort 24 bekendtggrelser.
CEPOS foresl8r, at regeringen fastseetter en mélsaetning om at nedbringe antallet af nye
bekendtggrelser markant, samt ophaeve bekendtggrelser, der anses som overflgdige.
Endvidere bor delegation til administrative myndigheder primaert vedrare tekniske forhold,
mens materiel regulering som udgangspunkt bgr vedtages af Folketinget. Dette geelder i
seerligt grad materiel regulering, der indeholder indgribende forbud og p8bud. I de tilfaelde,
hvor det vurderes ngdvendigt at delegere kompetence af ikke-teknisk karakter, bgr det faste
udgangspunkt veere, at bemyndigelseslove opstiller klare rammer for indholdet af
bekendtggrelser.

1. Introduktion

Grundlovens § 3 fastslar, at “Den lovgivende magt er hos kongen og folketinget i forening. Den
udgvende magt er hos kongen. Den dgmmende magt er hos domstolene”.

Grundlovens § 3 er sdledes baseret pd det grundlaeggende princip for retsstaten om magtens
tredeling. Hovedprincippet bag magtfordelingslaeren er, at love skal vedtages af folketinget,
administreres af den udgvende magt og pddgmmes af domstolene. Denne adskillelse skal
forhindre en magtkoncentration ved, at magtens forskellige centre har hver deres rolle.
Princippet om at bindende regulering skal vedtages af den lovgivende magt er dog blevet
udhulet kraftigt ved en stadigt stigende anvendelse af bekendtggrelser.

Dette notat behandler bekendtggrelser som reguleringsveerktgj. Derefter vil notatet
dokumentere omfanget af udstedte bekendtggrelser med szerlig fokus pa perioden 1993 til
2008, samt de retssikkerhedsmaessige og demokratiske aspekter knyttet til bekendtggrelser og
deres virkning. Der vil blive inddraget konkrete eksempler i form af enkelte love,
bekendtggrelser og lovforarbejder for at beskrive, hvordan delegation bliver til og hvordan en
delegation kan fgre til et omfattende antal af bekendtggrelser,

2. Hvad er love og bekendtggrelser?

En lov har direkte bindende virkning over for borgeren, og aendrer sdledes borgerens
retsstilling, nar den vedtages eller sendres. Dermed kan love bruges til at regulere borgere og
virksomheders adfzerd. Hvad der dog szerligt skal laegges meerke til ved reguleringen i
Danmark, er den udbredte anvendelse af bekendtggrelser.! Bekendtggrelser er forskrifter,
som udstedes af et ministerium eller anden administrativ myndighed, og som er bindende for
bdde private og administrative myndigheder pd& samme made som det er tilfseldet med love.
Det saerlige ved regulering via bekendtggrelser er, at de som altovervejende hovedregel kun

! Under betegnelsen bekendtggrelser falder i vores undersggelse @ndringsbekendtggrelser, da disse har til formal at
skabe en ny retstilstand ved at @ndre en allerede udstedt bekendtggrelse.
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kan udstedes med hjemmel i en lov, altsd ved bemyndigelse i en lov vedtaget af Folketinget.?
Foreligger en sddan hjemmel, er ministeren eller den relevante myndighed bemyndiget til at
udstede bindende regler indenfor rammen af den bemyndigelse, som lovhjemmelen opstiller.

Dette vil sige, at jo mindre specifik hjemlen er, jo stgrre r&derum vil ministeren eller den
relevante myndighed have til at udstede regler med samme virkning for borgeren som en lov.
Den, som er bemyndiget, bliver i princippet “lovgiver” indenfor lovhjemmelens graenser. Det er
dog kendetegnende, at den administrative regeludstedelse foregar via en langt mere simpel,
uigennemsigtig og mindre demokratisk kontrolleret proces end Folketingets offentlige
behandling af lovforslag. Det er ogsa karakteristisk, at bekendtggrelser i modsaetning til love
ikke altid sendes i hgring. Dette medfgrer en forhgjet risiko for uhensigtsmaessig regulering,
samt at skjulte politiske hensyn eller saerinteresser far indflydelse pa indholdet af
bekendtggrelser, uden at befolkningen far kendskab dertil. Endvidere er det kendetegnende, at
en lang raekke bemyndigelseslove indeholder meget brede og vage bemyndigelser uden
egentlige objektive kriterier, hvilket medfgrer en hgj grad af skansmaessig diskretion for den
regeludstedende minister eller myndighed. Dette medfgrer i mange tilfaelde, at den udgvende
magt tilleegges kompetence til at detailregulere virksomheder og privates forhold. I tilfaelde,
hvor det vaesentligste indhold af en lov overlades til en minister eller en administrativ
myndighed, rejser det spgrgsmalet om, hvorvidt den udgvende magt ikke reelt er blevet tildelt
lovgivende magt i strid med grundtanken bag magtfordelingslaeren.

Udover de retssikkerhedsmaessige og demokratiske betragtninger bgr den omfattende
regulering via bekendtggrelser, jf. figur 1 og 2 ndf., ogsa fgre til, at der stilles spgrgsmalstegn
ved, om ikke der i det hele taget reguleres for meget i det danske samfund. Det
lovforberedende arbejde bgr sdledes i hgjere grad tage hgjde for, hvorvidt regulering i form af
love eller bekendtggrelser er strengt ngdvendigt for at realisere de malsaetninger, som
efterstraebes fra politisk hold. Dette er i overensstemmelse med Justitsministeriets vejledning
om lovkvalitet, der eksplicit fastslar, at det bgr vurderes, hvorvidt gkonomiske incitamenter,
egenkontrol, frivillige aftaler, procesregulering og/eller information er bedre egnet til at
realisere den givne malsaetning end lovgivning.

3. Regulering
3.1 Bekendtggrelser

Kigger man pa udviklingen i reguleringen i perioden 2001 til 2008, er det
bemaerkelsesveerdigt, at der hvert &r pa naer 2007 og 2008 er sket en stigning i antallet af
udstedte bekendtggrelser. I perioden 2001 til 2008 er der i gennemsnit blevet udstedt 1141
bekendtggrelser om aret. I perioden fra 1993 til 2000 blev der i gennemsnit udstedt 878
bekendtggrelser. Dette vil sige, at der under den nuvarende regering er blevet udstedt ca. 30
pct. flere bekendtggrelser i gennemsnit om aret end under Nyrup-regeringen.® Endvidere er
retstilstanden i Danmark gennemsnitligt blevet aendret over tre gange om dagen alene pa
baggrund af bekendtggrelser. De ministerier, der i perioden 2001 til 2008 har veeret seerligt
aktive i forhold til udstedelse af denne form for regulering, er @konomi- og Erhvervsministeriet
med i gennemsnit 161 om aret, Fgdevareministeriet med i gennemsnit 177 om aret og
Undervisningsministeriet med i gennemsnit 148 om aret. Foruden disse udsteder fem andre
ministerier hver isaer over 72 bekendtggrelser om aret.

% Se Henrik Zahle Dansk Forfatningsret I Institutioner og regulering p. 360ff for de snaevre undtagelser til denne

hovedregel.
3 Det skal bemaerkes, at det for s& vidt angdr 2001 er et overlap mellem Nyrup- og Fogh-regeringen.
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Figur 1 illustrerer udviklingen i udstedelse af bekendtggrelser i perioden fra 1993 til 2008. Af
seerlige tal kan det naevnes, at der i 2006 blev udstedt i alt 1517 bekendtggrelser, af disse var
8 ud af 20 ministerier ansvarlige for 1172. 1 2005 blev der i alt udstedt 1175 bekendtggrelser
0og i 2007 blev der udstedt 1342.

O Bekendtggrelser 1993-2008

1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

I perioden 2001 til 2008 blev der, som naevnt, i gennemsnit udstedt 1141 bekendtggrelser om
aret, mens den forrige regering udstedte 878. Perioden 2001 til 2008 overgar saledes perioden
1993 til 2000, hvad angar udstedelse af bekendtggrelser. Det kan ogsa konstateres, at der har
veeret en gennemgaende stigning i antallet af udstedte bekendtggrelser fra 1993 til 2008.
Indtil videre er der i 2009 udstedt 153 bekendtggrelser og andringsbekendtggrelser.
Gennemsnittet for Schlliter-regeringen fra 1982-1993 (1993 ikke medregnet) udggr 522
bekendtggrelser.

Gar man endnu laengere tilbage i tid bliver det klart, at der er sket en eksplosiv vaekst i
antallet af bekendtggrelser fra 1960 - 2008. Som det fremgar af figur 2 nedenfor, blev der
saledes alene udstedt 24 bekendtggrelser i 1960.*

* Tallet er hentet fra Retsinfo. Da Retsinfo alene har medtaget historiske forskrifter, der var galdende i 1985 er det
reelle tal for 1960 og de gvrige ar frem til begyndelsen af 1980erne muligvis hgjere. Tendensen til stgt stigende antal
bekendtggrelser er dog klar.
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Bekendtggrelser 1960-2008
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3.2 Konkrete eksempler

For at illustrere hvordan en lov og dennes bemyndigelsesbestemmelser kan udvikle sig, vil der
nedenfor blive fremfgrt en raekke konkrete eksempler pa lovgivning, som retter sig mod
erhvervslivet, og som har stor betydning for mange virksomheder. Det skal naevnes, at
udstedelsen af en bekendtggrelse kan ske med det formal at lette en byrde. Dog indebzerer
konstante aendringer af retstilstanden et selvstaendigt problem, da det i sig selv er byrdefuldt
for erhvervslivet og borgerne at holde sig ajour med nye relevante regler. Derudover medfgrer
hyppige lovaendringer ogsa et retssikkerhedsmaessigt problem. Retstilstanden risikerer saledes
at blive uklar, sdfremt bestemmelser konstant sendres, og borgere og virksomheder dermed
ikke kan have tillid til, at hidtil lovlige handlinger ikke vil blive mgdt med sanktioner fra
offentlige myndigheders side.

3.2.1 Lov om finansiel virksomhed

Lov om finansiel virksomhed, som er en sammensaetning af fem forskellige love i et sakaldt
forsgg pa regelforenkling, indeholder 45 bestemmelser, som bemyndiger Finanstilsynet eller
@konomi- og Erhvervsministeriet til at fastsaette regler med virkning overfor finansielle
virksomheder. Der er pa nuvarende tidspunkt 73 geeldende bekendtggrelser, som er udstedt
med hjemmel i loven.” 60 af disse er udstedt efter 2001. Finanstilsynet, som hgrer under
@konomi- og Erhvervsministeriet, farer tilsyn med vaerdipapirmarkedet og finansielle
virksomheder, sdsom bank- og forsikringsvirksomhed.

3 Visse af bekendtggrelserne er udstedt i henhold til de love, som senere blev sat sammen i den lov som udggr lov om
finansiel virksomhed.
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Reguleringen, som ligger til grund for lov om finansiel virksomhed, hidrgrer primaert fra EU-
retten. Der ligger sdledes en lang raekke direktiver® til grund for den nuvaerende retstilstand
vedrgrende finansiel virksomhed.’

3.2.2 Lov om arbejdsmiljg

Arbejdstilsynet forer tilsyn med arbejdsmiljgomrddet i Danmark og hgrer under
Beskaeftigelsesministeriet. Loven indeholder 17 bemyndigelsesbestemmelser. I gjeblikket er
der 103 geeldende bekendtggrelser, som er udstedet i henhold til loven, der er 28 cirkulzerer,
der regulerer det offentliges anvendelse af loven og 39 vejledninger til brug af loven.

De 103 bekendtggrelser er udstedt over en periode fra 1958 til 2008. Af de 103
bekendtggrelser er de 48 blevet udstedt i perioden 1958 til 2000. De resterende 57 er blevet
udstedt i perioden 2001 til 2008. I perioden 1993 til 2000 blev der i gennemsnit udstedt 82
bekendtggrelser om aret af Beskaeftigelsesministeriet. Ministeriet har i perioden 2001 til 2008
udstedet i gennemsnit 89 bekendtggrelser om aret, herunder 111 i 2006.

Lov om arbejdsmiljg er et godt eksempel pa en lov, der har affgdt en raekke bekendtggrelser,
som indeholder detailregulering. Loven har sdledes (med baggrund i et EU-direktiv) givet
anledning til hele tre bekendtggrelser vedrgrende elevatorer; henholdsvis om indretning af
elevatorer, ombygning og vaesentlig reparation af elevatorer og anvendelse og opstilling af
elevatorer. Loven indeholder ogsd bekendtggrelser med detailregulering af anvendelsen af
centrifuger og beskyttelseskrav til traktorer.

3.2.3 Lov om miljgbeskyttelse

Miljgbeskyttelsesloven har karakter af en rammelov, der giver miljgministeren en szerdeles
bred adgang til uden naermere definerede kriterier at fastsaette regler til beskyttelse af miljget
inden for en lang raekke omrader. Ifglge lovens § 7 kan ministeren saledes bl.a. fastsaette
regler om:

e forurening fra virksomheder, anlaeg, maskiner, redskaber, fyringsanlaeg og
transportmidler, indretning, drift og vedligeholdelse af virksomheder,

e forurening fra spildevandsanlaeg, rensningsanlaeg, forbraendingsanstalter og anlaeg for
deponering af affald samt indretning,

e drift, vedligeholdelse, nedlukning og efterbehandling af sadanne anlaeg,

¢ renhedsgraden af og tilseetning af stoffer til braendstoffer, der anvendes til opvarmning
eller drift af transportmidler og maskiner,

e at bestemte anlaeg, maskiner, redskaber og transportmidler skal veere af godkendt
type, og

e at anlaeg, indretninger eller apparater, herunder maleapparatur, der er beregnet til
anvendelse i forureningsbegraensende gjemed, skal vaere af godkendt type.

Loven indeholder i alt 40 bemyndigelsesbestemmelser, der giver miljgministeren adgang til at
fastsaette naermere regler. Der er udstedt 100 bekendtggrelser i perioden 1976 til 2008, som
er gaeldende pa nuvaerende tidspunkt, 82 af disse er udstedt i perioden 2001 til 2008.

6 Se note 1 til lov om finansiel virksomhed https://www.retsinformation.dk/Forms/R0710.aspx?id=121129+#Not1
7 Det kan naevnes, at EU-retten ogsd har udviklet sig hvad angar delegation af lovgivningskompetence. En ny
procedure - den sdkaldte Lamfalussy procedure - har medfgrt, at lovgivningen pa visse omrader delegeres for at
effektivisere lovgivningsprocessen, hvilket har medfgrt en stigning i EU-retlig regulering.
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Miljobeskyttelsesloven er et godt eksempel p& en lov, der indeholder s& vid og ukontrolleret en
adgang for ministeren til at regulere, at det ikke meningsfuldt kan siges at de regler, der er
udstedt administrativt, er vedtaget af Folketinget. Endvidere abner loven vid mulighed for at
fravige retsstatsprincipper som lighed for loven. Dette sker ved muligheden for at undtage
forskellige typer virksomheder fra kontrol eller godkendelseskrav ud fra kriterier, der ikke
ngdvendigvis er gennemskuelige for de virksomheder, der bliver bergrt. Bemyndigelsen er ofte
sa bred, at ministeren reelt gives adgang til at lovgive efter forgodtbefindende, frem for at
administrere i henhold til klare bindende regler.

3.2.4 De konkrete eksempler — den reguleringsmaessige konsekvens

Af de ovennaevnte konkrete eksempler, ses konsekvensen af vidtgdende delegation af
lovgivningskompetence til administrative myndigheder. Tre love vedtaget af Folketinget har
affadt 276 bekendtggrelser. Bekendtggrelser, der er udstedt administrativt, men som er ligesa
bindende for borgere og virksomheder som love.

4. Demokratisk kontrol og retssikkerhed
4.1 Formalet med demokratisk kontrol

Formalet med at indrette vores vedtagelsesprocedure for love i Folketinget er, at der kan fores
en demokratisk kontrol med lovgivningen. De tre stadier i vedtagelsesproceduren og det
mellemliggende udvalgsarbejde har til formal at sikre, at de demokratiske spilleregler fglges.

Hvorfor vaelger lovgiver og regeringen i gget grad at anvende bemyndigelsesbestemmelser til
at regulere?

I Justitsministeriets vejledning om lovkvalitet anfgres det, at der er vaesentlige behov for at
overlade dele af regelfastsaettelsen til administrationen. Hermed sikres det, at der hurtigt og
smidigt kan foretages ngdvendige og Igbende aendringer og justeringer i regelgrundlaget.®

4.2 Logning

Terrorpakke I° indeholder et konkret eksempel pa Justitsministeriets forhold til anvendelsen af
delegation og bekendtggrelser. Loven medfgrte, at udbydere af telenet og teletjenester skal
foretage registrering og opbevaring i et ar af oplysninger om teletrafik. I denne forbindelse
blev det overvejet, hvordan en pligtmaessig logning af oplysninger® og om teletrafik til brug
for efterforskning og retsforfalgning af strafbare forhold skulle reguleres!. Justitsministeriet
lagde i denne forbindelse op til, at logningspligten ikke skulle fremga direkte af retsplejeloven.
Denne forpligtelse skulle derimod gennemfgres ved bekendtggrelse. Justitsministeriet anfgrte,
at bade praktiske og lovtekniske forhold talte for, at reguleringen skulle foretages
administrativt via en generel bemyndigelsesbestemmelse. Forslaget blev imidlertid magdt med
hgringssvar som anfgrte, at forpligtigelsen til at registrere og opbevare trafikdata burde
fastsaettes ved lov. Dette resulterede i, at reguleringen af de tekniske forhold skulle ske
administrativt, men at opbevaringsperioden blev fastsat ved lov.}? Baggrunden for, at

8 Justitsministeriets Vejledning om Lovkvalitet - Juni 2005, s. 41

° Lov 2002 nr. 378

10 Ministeren vil kunne fastszette regler om registrering af internettrafik, herunder dynamiske tildeling og anvendelse af
IP-adresser, og tidspunkterne for opkobling og nedkobling, herunder varigheden af opkoblingen.

1 LFF 2001 nr. 35, afsnit 3.1.3.3

12 5e retsplejelovens § 786, stk. 4: “Det p8hviler udbydere af telenet eller teletjenester at foretage registrering og
opbevaring i 1 8r af oplysninger om teletrafik til brug for efterforskning og retsforfolgning af strafbare forhold.
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Justitsministeriet mente, at reguleringen af de tekniske forhold skulle ske administrativt, var
bl.a., at de tidsmaessige rammer for udarbejdelsen af lovforslaget ikke var tilstraekkelige.
Behovet for regulering skulle vurderes i lyset af de praktiske og tekniske muligheder, der ikke
kunne afklares indenfor den korte tidsfrist. Bemyndigelsen i lovbestemmelsen medfgrer, at
Justitsministeren kan fastsaette naermere regler om logningspligtens indhold og omfang, som
har direkte betydning over for udbyderne.

Disse oplysninger fra forarbejderne illustrerer klart p@ den ene side regeringens bevaeggrunde
for anvendelsen af bekendtggrelser og pa den anden side de retssikkerhedsmaessige problemer
forbundet hermed. Brugen af bekendtggrelser retfaerdigggres af tidsmaessige og praktiske
grunde. De praktiske grunde anvendes som argument mod at ethvert efterfglgende
reguleringstiltag efter lovens vedtagelse skal igennem den demokratiske proces. De
tidsmaessige grunde anvendes som argument for, at der ikke skal ske lovgivning p& omradet,
da man ikke har overblik over eller kan overskue det omrade, der reguleres pa det
pagzeldende tidspunkt. Man bruger sdledes praktiske og lovtekniske argumenter for delegation
af regulering. En regulering som er indgribende i privatlivets fred, og som har store
bebyrdende konsekvenser for teleudbydere.

Denne metode ma ud fra en retssikkerhedsmaessig betragtning anses for at veere betaenkelig.
Man overlader det til den udgvende magt selv at fastsaette de regler, som den senere skal
folge og hdndhaeve, nar den foretager et indgreb i privatlivets fred, og foretager omfattende
registrering af borgerens adfzerd. Samtidig afskaerer Folketinget sig fra at have hand i hanke
med den fremtidige retsudvikling pa dette omrade, da ansvaret herfor er overladt til
ministeren. Nar der hertil laagges, at den til enhver tid siddende regering vil have et flertal i
Folketinget bag sig, er chancerne for, at et flertal i Folketinget vil fgre aktiv kontrol med den
administrative regelanvendelse og eventuelt sgrge for selv at tage ansvar ikke sandsynligt, fgr
en ny regering kommer til.

4.3 Demokratiske og retssikkerhedsmaessige konsekvenser

Omend den omfattende delegation af lovgivningsmagten ikke kan antages at veere
grundlovsstridig, er den nuveerende praksis ikke i overensstemmelse med det princip, som
sgges beskyttet i tredelingen af magten, og som er essentielt i de liberale vestlige
demokratier. Nemlig at den udgvende, dgmmende og lovgivende magt skal dele magten og
kontrollere hinanden som folge af denne. Det er sdledes ikke i overensstemmelse med
tremagtsdelingen, at over 70 pct. af reguleringen med virkning over for borgerne reelt
udstedes af myndigheder, som ikke er direkte demokratisk valgt.

Hvis den udgvende magt selv bestemmer rammerne for dens virke, vil den demokratiske
kontrol udvandes, og det vil vaere svaert for domstolene at kontrollere selve udgvelsen.
Lovtekniske, tidsmaessige og rent praktiske grunde kan ikke retfaerdigggre de betankelige
retssikkerhedsmaessige aspekter, der underminerer tremagtsdelingen og individets
retssikkerhed. Grundloven indeholder da ogsa nogle eksplicitte delegationsforbud. Grundlovens
§ 43 fastslar eksempelvis, at ingen skat kan palaegges "uden ifglge lov”. Grundlovens § 44
bestemmer, at ingen udleending kan fa indfgdsret uden ved lov. Disse bestemmelser
eksemplificerer tidligere forfatningsretlig tradition, hvorefter delegation var
retssikkerhedsmaessigt betaenkeligt, og derfor skulle udggre en undtagelse og helt var forbudt
pa visse saerligt veesentlige omrader.!?

Justitsministeren fastseetter efter forhandling med ministeren for videnskab, teknologi og udvikling
naermere regler om denne registrering og opbevaring”.

13 Se Henrik Zahle Dansk Forfatningsret Institutioner og regulering 1, side 208.
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I modsaetning til delegation af materielle bestemmelser ggr de ovennaevnte demokratiske og
retssikkerhedsmaessige problemer ved delegation sig ikke gaeldende, for sa vidt angar
delegation af mere teknisk karakter. Materielle bestemmelser, saerligt sddanne som
indeholder indgribende forbud og pdbud, bgr sdledes som udgangspunkt vedtages af
Folketinget, mens tekniske bestemmelser udmeerket kan delegeres til administrative
myndigheder. I de tilfaelde, hvor det vurderes strengt ngdvendigt at delegere fastsaettelse af
materielle bestemmelser, bgr der i hgjere grad opstilles klare rammer og objektive kriterier for
den administrative regeludstedelse, saledes, at Folketinget har kontrol dermed.

5. Forudsigelighed og gennemskuelighed
5.1 Forudsigelighed

I dansk ret opererer man med et princip, som betyder, at ukendskab til loven ikke disculperer.
Det indebeerer, at man ikke er uden skyld, hvis man ikke kender til en regel, der indeholder et
strafbelagt forbud eller pabud. Dette princip er, som udgangspunkt, ikke
retssikkerhedsmaessigt betaenkeligt, da man ellers vil kunne underminere velbegrundede
forbud ved at paberabe sig uvidenhed.

Princippet ma dog baeres af nogle forudsaetninger. Det ma vaere et krav, at lovgivningen er
gennemskuelig og klar saledes, at man kan forudse de juridiske konsekvenser af ens
handlinger. En kompleks, omfattende og uigennemskuelig regulering, som er normen pa visse
retsomrader i dagens Danmark, stemmer ikke overens med forudsaetningen om
forudsigelighed, gennemskuelighed og klarhed. Nar en lang reekke love delegerer omfattende
reguleringskompetence til administrative myndigheder, som ikke er underlagt den almindelige
demokratiske lovgivningsproces proces, bliver borgere og virksomheders mulighed for at blive
bekendt med gaeldende ret i sidste ende illusorisk.

Hvis princippet om at ukendskab til loven ikke disculperer, fortsat skal gaelde, bgr indholdet af
regler i love og bekendtggrelser i hgjere grad vare klar og tydelig, og den demokratiske
kontrol og proces fglges, sa borgeren har mulighed for at danne sig et klart billede af sin
retsstilling. Det forhold, at der blev udstedt i gennemsnit 1141 bekendtggrelser om aret i
perioden 2001 til 2008, og hele 1517 i aret 2006, ma saledes siges at skabe en utilgeengelig,
uoverskuelig og i visse tilfaelde byrdefuld retsstilling for borgeren.

5.2 Gennemskuelighed

Da udfeerdigelsen af bekendtggrelser foregar i bureaukratiet og ikke ved en gennemskuelig og
offentlig proces, er der langt stgrre risiko for, at saerinteresser via lobbyarbejde eller personlige
forbindelser far en usund indflydelse p& indholdet af reglerne. Sadanne saerinteresser kan
derfor blive stillet bedre end de borgere, virksomheder eller organisationer, der ikke formar at
pleje forbindelser med den ansvarlige administrative myndighed eller minister. Dette
underminerer et af retsstatsprincippets vigtigste sgjler, nemlig den formelle lighed for loven,
og gger risikoen for magtfordrejning. Ogsa hensynet til gennemskuelighed tilsiger saledes, at
den systematiske delegation til administrative myndigheder begraenses.

6. Konklusion

De fremhaevede tal viser, at brugen af regulering via bekendtggrelser har vaeret markant
stigende igennem hele perioden fra 1993 til 2008. 72 pct. af reguleringen i perioden 1993 til
2000 og 79 pct. af reguleringen i perioden 2001 til 2008 udgjordes af bekendtggrelser, som
har direkte virkning overfor borgeren. Med andre ord blev henholdsvis 72 og 79 pct. af
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reguleringen i disse to perioder skabt af den udgvende magt uden direkte demokratisk kontrol.
Gar man endnu laengere tilbage i tid, bliver det klart, at der siden 1960 er sket en eksplosiv
vaekst i antallet af bekendtggrelser og dermed de samfundsomrader, som er underlagt den
udgvende magts regulering og kontrol.

Den stigende koncentration af magt hos den udgvende magt medfgrer, at en bred vifte af de
regler, som indskraenker danske borgeres personlige frihed, ikke meningsfuldt kan siges at
vaere vedtaget af et flertal i Folketinget. Disse regler bestemmes i stedet af administrative
myndigheder eller en minister og dennes snaevre kreds af embedsmaend.

CEPOS foreslar, at regeringen fastsaetter en malsaetning om at nedbringe antallet af nye
bekendtggrelser, samt ophaeve bekendtggrelser, der anses som overflgdige.

CEPOS foreslar tillige, at regulering, der ikke er teknisk karakter, i hgjere grad vedtages af
Folketinget, frem for af administrative myndigheder. Saerligt regulering indeholdende
indgribende pabud og forbud bgr som hovedregel fastsaettes af Folketinget. Praktiske,
tidsmaessige og lovtekniske hensyn bgr sdledes ikke tilleegges hgjere vaegt end det
grundlaeggende hensyn til magtens tredeling og retssikkerheden, som udggr baggrunden for
grundlovens § 3.

I de tilfeelde, hvor det vurderes strengt ngdvendigt at anvende delegation til at foretage
regulering af ikke-teknisk karakter, bgr sddan delegation ikke vaere formuleret i brede og
generelle termer. Bemyndigelserne pa dette omrade bgr sdledes vaere begraenset, og affattet
pa en made, saledes, at der er opstillet klare rammer og objektive kriterier for den
administrative regeludstedelse.



